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Introducción 
En este trabajo se analiza la política agraria y sus efectos sociales en España, 
desde comienzo del Primer Plan de Desarrollo español (1964-68) basta la actualidad. 
Las razones para la elección de este periodo son las siguientes. Primero, porque a 
partir de la déeadade los 60 empieza a manifestarse la crisis de la agricultura 
tradicional. Segundo, porque en estos años la economía española experimenta un 
crecimiento acelerado que ocasiona fuertes transformaciones en la estructura econó­ 29 Jmico española incluido el sector agrario. Tercero, como consecuencia de lo anterior, 
a la agricultura se le empieza a exigir un nuevo papel en el sistema económico. Por 
todo ello, la política agraria tendrá gran importancia, pues la administración se 
proponé actuar como estimulante de las transformaciones necesarias en el sector 
agrario para adaptarse a la nueva situación; lo cual supone también una reorientación 
de la politica agraria·seguida basta entonces. Todo ello, pensamos que puede ser útil 
para comparar la experiencia española con los' cambios que se están produciendo en 
lberoamérica. 
Los problemas que afectaban a la agricultura española a comienzos de los 60 no 
se pueden comprender sin hacer referencia a la evolución del sector agrario durante 
los dos primeros tercios del siglo XX e incluso de algunas momentos del siglo XIX. 
Por ello, comenzaremos nuestra exposición con una referencia a los orígenes 
históricos de los problemas estructurales con que el sector agrario se enfrentaba en 
1960. A continuación, dividiremos la exposición en dos apartados. En el primero 
trataremos la déeada del desarrollo (1964-1973). En el segundo analizaremos la 
década de la crisis económica (1973-1983). Debido a la especial evolución política . 
española en esta última década, distinguiremos tres etapas en ella: los últimos años 
del franquismo (1973-75), la transición a la democracia (1976-82) y el comienzo de 
la llamada política del «cambio». 
Los aspectos que vamos a tratar en cada uno de los períodos citados son los 
siguientes: a) la concepción y formulación que los máximos responsables de la política 
agrar~ hacen en cada momento de la situación de la agricultura, sus problemas y 
soluciones: b) la traducción de estas ideas en objetivos y medidas de política agraria; 
e) la articulación de los intereses de los diferentes grupos sociales y su participación 
en la defmición de los objetivos anteriores, y d) las realizaciones, resultados y efectos 
de tales medidas. .­
No. ha sido nuestra intención. hacer tIll trabajo ile- investigacióll totatinente 
original -sobre la política agraria en España y sus efectos sociales para un período 
tan largo. Al contrario, hemos creído nili útil reunir, a través de estudios ya 
·realizados en España, un conjunto de- ideas y datos que permitan un conocimiento 
global de estos temas a quienes no están familiarizados con la agricultura española. 
-De esta forma, creemos q:le contribuimos mejor a un posible debate..el). .el que ~e 
comparen polítiCas agrarias de di\-'ersos países. 
Antecedentes Históricos 

de los Problemas Estrv.cturales 

de la Agricultura Española 

A grandes rasgos, podría decirse que los problemas estructurales que histórica­
mente han caracterizado a la agricultura española son los siguientes: 
a) 	 Medio fisico con muy Yariadal¡ condiciones de relieve, clima y suelos. 
b) 	 Una desigual distribución ¡:le la propiedad, que en la zona norte del país 
(Castilla la Vieja, Galicia, Cantabria, País Vasco) ha originado una 
estructura de pequeñas y medianas explotaciones con predominio de zonas 
minifundistas, con las co!lSiguientes dificultades en orden .a la racionaliza­
ción global de la producción y al mantenimiento de unas rentas agrarias 
mínimas. Por el contrario, en la Illitad sur (Castilla la Nueva, Andalucía, 
Extremadura) la propiedad está marcadamente concentrada con independen­
.cia de la existencia de ciertas áreasminifundistas (fundamentalmente en la 
parte oriental de Andalucía) que se mezclan y coexisten coa los latifundios. 
Los problelllll.S peculiares de estas zonas se derivan de la extensión del 
monocultiv(), con las consiguientes seeuela;; sQCiales del desempleo estacional 
entre los trabajadores sin tierra. . '. 
. e) Un exceso generalizado de mano de obra en 1a agticultura. La desigual 
distribución de la propiedad, las características del proceso de industriali­
zación~pañol, y los patrones de organización de'la prodoociónpermitieron 
la existencia de un exceso de mimo de obra, tanto 'en las zonas· latifundistas 
como en las minifundistas, obviamente; por razones totálmente distintas en 
.. cada caso. En.ambas zonas no ha existido·tro.diciónalmente un·sistema de 
formación 'pr-ofesional agraria, por lo que el nivel de conocimientoS' tétnicos· 
" y organizativos ha sido muy esc::so entre I:i pohláción'activa· agraria. La 
capacidad de innovaciór.empresarial ha sido bastante limitada: Lus grandes 
propietarios n.o han estado estimulados para modernizar .sus explotaciones, 
)'3: que sus-rent..as han estado asegur~as por la pol~t¡ca de precios y compra 
" 'r asegurada de sus produtws por partec!el Estado, y los pcqueñospropieta­
r..os, por falta de rtcUfllc;,s y, en muchO!: tasas, de. información, han seguido 
una pauta !.le conducta· rarecida. 
ti) .Escaso desarrollo tie la agricultura i&ensiva tafito en las produccioDts 
"I~getal~ como en las ganaderaS. Mido al modelo de agricultura domir.an­
te desde el siglo XIX, y al bajo peder n;iquisitivo' de la mayor 'parte' <!e la 
poblacióli ilipañola, la ~tructura del.é9~U?Jlo'no.~ti:nulaba la'produ;:ció¡¡ 
de aquellos bienes característicos de la agricultura intensiva: hortalizas, 
frutas y productos ganaderos. 
e) Tardía capitalización de la agricultura. Durante el primer tercio del siglo 
· XX la acumulación de capital en la agricultura es escasa, alcanzando su 
máxima intensidad en el período de la Primera Guerra Mundial. La Guerra 
·Civil (1936-39) marca un estancamiento acusado del proceso, lo que impide 
recuperar los niveles de los años treinta hasta la década de los cincuenta. A 
·	partir de este mOffi8nto. es cuando se ínicia, coincidiendo con el trasvase 
masivo de mano de obra agrícola a otros sectores, un proceso de 
capitalización ininterrumpido basta los últimos años. 
Condicionantes Físicos 

de la Agrieultlml Española 

Uno de los atributos característicos de la agricultura española es la diversidad, 

fruto de las variadas condiciones del relieve, clima y suelos que se dan en el país l. 

La presencia de una extensa meseta interior de tierras altas y las numerosas 

montañas perirencas hacen de España uno de los países más elevados de Europa (el 

34 por 100 del territorio peninsular tiene altitudes entre los 800 y los 2.000 metros 

sobre el nivel del mar). Esta condición, unida a lo escarpado del territorio (sólo un 

12 por 100 de la superficie total tiene pendientes medias inferiores al 5 por 100), 

impone claros limites a la agricultura labrantía. Poco más del 40 por 100 del 

territorio nacional es de labor; el resto se destina a prados, pastos y montes (de 

Terán, Solé y otros, 1978). 

Desde un punto de vista .climático, España se asemeja a un pequeño continente, 2!)) 
relativamente aislado de la influencia moderadora del mar, gracias a su contorno 
macizo y al relieve perirer.ico. 
Según la clasificación agroclimática de Papadakis (1966), la inmensa mayoría de 

España queda inclu;da dentro del grupo «mediterráneo». Restringidos a la vertiente 

cantábrict y a los principales sistemas montañosos, donde el aprovechamiento 

agrícola es tscaso, d:l.daslas grandes pendientes, encontramos otros grupos climáticos 

como el «marítimo» y el «pampeano)). 

Los climas mediterráneos se caracterizan por el desigual reparto estacional de las 
. precipitaciones, con una sequía estival pronunciada. La distribución de temperaturas 
es compleja, estando por lo general gobernada por la altitud y alejamiento de las 
costas (continentalidad). En tales circunstancias la potencialidad agrícola de las 
tierras arables está condicionada por la intensidad y duración del déficit bidrico. En 
el &/Xano (87 por 100 de la superficie total cultivada) el déficit depende no sólo del 
clima, sino también de la cspacidad de reserva de agua del suelo (determinados 
esencialment-e porta profundidad y la textura). La introducción del regadío allí 
donoo existen disponibilidades de agua ha permitido incrementar la productividad, 
divers!ficar los cultivos y ¡Jrolollgar la estación de crecimiento. 
~ . 
1 S~ni los prnbl¡¡míl~ rlel medie f;si~o ero EspaFIa. Cfr. J. Papadakis: elimares of rhe World and rheir 

Agricultural PNerycialiries (!lueno~ Aires, 1966). y M. de Terán y otros: Geografía General de España 

(Barc310na, Afiel, 1in~). 


Otro aspecto dmavorable desde el punto de vista hidrológico, junto a la esalSeZ 
e irregularidad de las precipitaciones, es el carácter a menudo torrencial, de las 
mismas, que determinan valores altos de escorrentía y de erosión. 
Estmctura de la Propiedad 
Respecto al problema del origen histórico de la actual distribución de' la 
propiedad de la tierra puede afirmarse que la génesis de su distribución espacial se 
debe, básicamente, a la forma que adoptan en el tiempo y en el espacio dos procesos
históricos 2: . 
a) La Reconquista y posterior repoblación de los terrenos ocupados por los 
árabes, proceso que se extiende durante siete siglos (IX-XV), y 
b) La Desamortización, que se extiende a lo largo de todo el siglo XIX. 
Respecto al primer proceso hay que resaltar las distintas fases que toma la 
Reconquista y su carácter federativo, como agentes claves estructurantes de los 
regímenes de propiedad. 
La reconquista de territorios ocupados por los árabes fue normalmente seguida 
del asentamiento de colonos para repoblarlos. En otros casos, la población que ya 
estaba. asentada al llegar los cristianos continuó viviendo en sus tierras manteniendo 
la estructura de propiedad preeristente. El asentamiento de nuevos colonos en el 
tercio norte de la Península (al norte del río Duero) se hizo sobre pequeñas 
propiedades, Una pauta similar se siguió en la zona comprendida entre el río Duero 
y el Tajo, en la que también se mantuvo a la población que ocupaba la zona. En el 
294 tercio sur de la Península se siguió un modelo diferente. Al reconquistarse Andalucía, 
Extremadura y el sur de Castilla la Nueva no habia población suficiente para 
organizar un asentamiento sobre la base de la pequeña propiedad. Por otra parte, . 
las órdenes religiosas, creadas como organizaciones militares para esta última etapa 
de la Reconquista, fueron recompensadas por la corona dándoles grandes extensiones 
del territorio conquistado. Finalmente, la expulsión y abandono de los habitantes de 
estos territorios contribuyó, junto a las causas anteriores, a que en esta parte de la 
Península se dieran las condiciones para la existencia del latifundio. 
En el reino de Granada, mantenido por los árabes hasta 1492, las explotaciones 
son de pequeño y mediano tamaño y así se mantuvieron tras la l{econquista, dando 
lugar a la estructura minifundista de parete de Andalucía oriental. 
El carácter «federativo» del proceso se refiere a las distintas formas que éste 
adopta según sea el Reino .de Castilla o el de Aragón quien lleva a cabo la 
repoblación. Las formas que ésta adopta depende del trato y grado de integración 
que se permite al pueblo moro dominado. Asi, la Reconquista que realiza el Reino 
de Aragón en la actual comunidad autónoma valenciana se han respetado las formas 
de explotación que utilizan los sistemas de cultivo de las huertas musulmanas, 
; . 
2 En torno a estos dos procesos hist6ricos existe una abundante bibliograffa que no es éste el lugar de 
recoger. No obstante, pueden verse resúmenes en E. Malefakis: Reforma Agraria orevolllción campesina en la 
(spaña del siglo XX (Madrid, Arie!. 1972). E. Sevilla Guzmán: la evolll¡;ión del campesinado en España 
(Barcelona, Península, 1979). F. Tomás VValiente: El marco político de la desamortización (Barcelona, Ariel. 
1972). S. Segura: la desamortización española del :;iglo XIX (Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 1973). 
G, Anes: las crisis agrarias en la España moderna (Madrid. Taurus, 1970). 
:permitiendo incluso a gran parte de la población segui,r trabajando la tierra. Se dio 
también a las zonas reconquistadas el mismo autogobierno que caracterizaba las 
relaciones entre Aragón y Cataluña, con· un espíritu muy democrático y sin la 
mentalidad guerrera y pastoril castelbrna. ., ... 
Desde el siglo xv al XVllI Andalucía, Extramdura- y ¡lacte de La Mancha es una 
i gran dehesa natural para los rebaños castellanos. La Mesta, aliada con la Corona, juega un papel de conservación del sistema de propiedad latifundista y supone el 
sometimiento de estas regiones a Castilla a través de .los múltiples privilegios de que 
gozaba la poderosa organización ganadera.· . 
. En la segunda mitad del siglo xvrn, y teniendo como transfondo los intereses 
del clero y la nobleza, surge un clima de reforma .de las estructura,s agrarias a 
impulsos de la «minoría ilustrada», que elaboraría la base teórica del proceso de 
desamortización. 
La desamoI'ti.Útción es el conjunto de acCiones tendentes a poner en producción 
tierras no cultivadas, bien por causa de su pertenenda a manos muertas (Iglesia o 
Corona) o por poseer una orientación productiva hacia.el autoconsumo (Municipio). 
Ello supone también la ruptura de los vínculos de coerción jurídica existentes sobre 
la mano de obra agricola .que pasa a ser una mercancía, introduciendo así las 
relaciones sociales de producción capitalista. 
El proceso histórico conoCido como desamortización se caracteriza por su 
complejidad e intermitencia. El paso de los distintos gobiernos fue deteniendo, 
retardando o acelerando las acciones desamortizadoras de tal suerte que se hace 
imposible una delimitación rígida del tiempo. Los principales actos de desamortiza­
ción se realizaron en varios períodos comprendidos entre 1.820 y 1856. Entre ellos 
cabe destacar la abolición de los señoríos y mayorazgos que permiten que las tierras . 
puedan ponerse en circulación económica. . 
Las transformaciones que se operan en la' estructura de la propiedad mediante la 29J 
desamortización y desvinculación suponen la consolidación de las pautas de distribu­
ción de la propiedad preexistentes, ya que tan sólo se cambia la condición formal de 
las .clases hegemónicas (nobleza y clero a burguesía y nobleza aburguesada). Una gran 
parte del capital mercantil urbano se invierte en el campo. 
Durante la segunda república española (1931-36) se· emprende un intento de 
redistribución de la propiedad, especialmente la latifundista, a través de una Ley de 
Reforma Agraria promulada en septiembre de 1932. Las mismas caracteristicas de la 
Ley que la hacían bastante poco eficaz (cuantí, de las indemnizaciones reconocidas y 
complejidad del proceso jurídico) y los avatareSdérpróéeso político republicano 
hicieron que este plan de transformación no pudiera llevarse a efecto. 
Asi, pues, este proceso histórico condujo'a.1a situa,eión antes descrita, sin que 
. haya habido ningún intento eficaz para transforinarla.Estetipo de estructura de la 
propiedad creó en España dos sociedades agrarias niuydiferentes: la de la mitad 
norte, integrada por pequeños campesinos en su mayoría, altamente dependientes de . 
la política de sostenimiento de precios para ~l mapteriimiento de sus rentas. En el 
Sur se generó un sociedad de clases violentam~te eiúrentadaspor la existencia de un . 
numeroso proletariado rural con niveles dé vida muy por debajo de la media. 
nacionaL. Esta situación ha heCho que cualquier intento. de transformación de la . 
propiedad se haya centrado en el Sur y siempre haya estado rodeado de intensos 
matices políticos resultantes del enfrentamiento entre propietarios y trabajadores sin 
tierra. Por el contrario, para el Norte nunca ~;élaboró un P.Wyecto de concentraéión •. 
de la wopieda~, de~ido qnizá a que las~acte~isti~. sociológicas del peq~eño . 
campesmo habnan dificultado enormementeé,,ªlquler mtentode sustraerle la berra 
para cedérsela a un vecino que pudiera de ~ta forma lógrar una dimensión más 
adecuada para su explotación. Y esto, naturalmente, agravado porque hasta los años 
(j() los otros sectores de la economía. no babrian podido absorber la fuerza de trabajo 
así bllerada. 
Mano de Obra 

en la Agrkultura 

En cuanto al problema de la población puede afl.11IlllrSe que el exceso. de 
población en la agricultura se debió al espectacular crecimiento demográfico de los 
siglos xvm y XIX sm que al mismo tiempo se produjeran transformaciones 
importantes en la economía española. En efecto, es bien sabido que el incremento de 
la población durante el siglo xvm es del 50 por 100, pasando de unos siete millones 
aproximadamente a comienzos del siglo a once millones a finales del siglo. El 
incremento es aún más espectacular durante el siglo XIX, en el cual pasa de 11 a 18,5 
millones. La mayor parte de este crecimiento demográfico tuvo que gravitar sobre la 
agricultura, ya que el proceso de desarrollo industrial no se inicia hasta mediados 
del siglo XIX y además de una forma muy débil. Consecuencia de ello fue la fuerte 
emigración bacia América a finales de este siglo, aunque esto no supuso una 
disminución sustancial en la población. 
Así, el siglo XX se inicia en España con un porcentaje de población activa 
agraria muy alto respecto de la total (69,6 por 100), cifra muy superior a la que en 
esos momentos existía en Europa Occidental 3. La intermitencia y la debilidad del 
desarrollo indu$trial en el primer tercio del siglo consigue reducir la población activa 
agraria de forma apreciable, aunque no suficiente, par'd alcaniar el nivel de desarrollo 
de los paises europeos industrializados. Paralelo al proceso de industrialización que
2!J6 	 tiene lugar en la segunda década, coincidiendo con la primera guerra mundial, la 
población activa agraria se reduce no sólo en valores absolutos, sino en valores 
relativos, llegando a representar en 1930 un 46,3 por 100 del total. Esta situación 
se mantiene durante el periodo de la ségunda república y vuelve a empeorar tras la 
tes históricos. Durante los siglos xvm y XIX, en que tienen lugar las grandes 
roturaciones y la puesta en cultivo de las tierras desamortizadas, 1\ : nuevos 
propietarios deciden tultivar trigo, debido a sus bajas necesidades de capital y a las 
condiciones de mercado tan favorables derivadas del mencionado crecimiento 
demográfico. Cuando apareció la competencia de paises terceros en el mercado del 
trigo, muchos agricultores reconviertieron sus explotaciones trigueras hacia el cultivo 
del viñedo y del olivo. No obstante, la protección oficíal seguía dirigida hacia el 
trigo, y grandes áreas, algunas de regadío, siguieron dedicadas a este cultivo. Por 
ejemplo, desde 1900 a 1936, la superficie dedicada a este cereal pasó de 3.100.000 
Has. a 4.554.000 Has 4. 
El olivar y el viñedo, típicos cultivos mediterráneos, tienen gran importancia en 
la agricultura española. El área ocupada por el primero crece constantemente en el 
primer tercio del siglo xx, pasando de ocupar 1.450.000 Has enm 1914 a 1.903.000 
Has en 1931. Este incremento es el resultado de una rápida intensificación favorecida 
por las medidas proteccionistas, destinadas a proteger los precios interiores de la 
calda de precios en el mercado mundial ocurrida al terminar la primera guerra mundial. 
't"""'" La vid, que,ocupaba en 1923 un área de 1.341.686 Has, pasó a ocupar 1.465.000 
Has en 1935. De esta fórma, en los años treinta, los cultivos extensivos llegaron a 
representar, en superficie ocupada, casi el 85 por 100·del total de las tierras 
cultivadas. De este porcentaje correspondía al viñedo un 7 ~r 100; al olivar, un 10 
por 100; al trigo, un 22 por 100, y al barbecho, mas del 25 por 100. La 
participación de cada uno de estos cultivos en la Producción Total Agraria era de 
un 52,7 por 100, mientras que loc cultivos hortícolas y frutas sólo representaban un 
17 por 100 de la misma. 
Finalmente, la distribución geográfica de estos cultivos era la siguiente: los 
cereales se extendían por toda la Península Ibérica, si bien su cultivo era mayor en 
Andalucía, Castilla-León, Castilla-La Mancba y Aragón, El olivar se concentraba en 2!J7Andalucía y en el área limítrofe de Castilla-La Mancha, si bien existían plantaciones 
importantes también en levante y Cataluña. El viñedo, por su parte, estaba 
localizado en el Centro, Levante, Valle del Ebro y Duero y Cataluña. 
guerra. De 1935 a 1950 se incrementa en casi un millón la población activa agraria, La poca importancia concedida a la agricultura intensiva era atribuida a' la 
que llega a representar nuevamente más del 50 por 100 de la población activa total. escasez de lluvias y a su irregularidad, asi como a la presencia de temperaturas 
El crecimiento industrial que se inicia en la segunda mitad de la década de los extremas. Por esta razón, la solución que siempre se proponía era la transformación 
cincuenta se ve favorecido por la disponibilidad de una abundante mano de obra. en regadío de las tierras de secano. A éste respecto, es importante señalar que en la 
Tan abundante que el proceso de crecimiento económico necesita también la década de los años treinta, la superficie regada no sobrepasaba el millón y medio de 
emigración al extranjero de parte de esta mano de obra. . hectáreas. No obstante, el predominio del cultivo extensivo, sobre todo del trigo, no 
La emigración interior y exterior amortiguaron tanto la presión demográfica sólo se debió a las adversas condiciones agrológicas. También influyó en ello el 
sobre la agricultura como los conflictos sociales que de dicha presión pudieran modelo de desarrollo agrícola que se impuso a finales del siglo XIX, y del que 
derivarse. Este proceso de trasvase de población agraria tuvo lugar sin la más mínima hablaremos más adelante. 
planificación ni control, lo que significó elevados costes sociales para la población de El destino de las producciones agrarias era fundamentalmente el mercado interior 
origen rural. y el autoconsumo en las propias explotaciones, salvo el vino y el aceite, que se 
exportaban desde antiguo. A principios del siglo XX se inicia también la exportación 
de otro de los productos tradicionales de la agricultura española: los cítricos. En 
Especialización Productiva cuanto a las importaciones agrarias, sólo el trigo tuvo cierta relevancia hasta 1930, 
en que la producción interior casi se equilibra con el consumo. 
La orientación productiva de la agricultura española ba estado fuertemente 
condicionada tanto por factores edáfreos y climatológtcos como por los condicionan­
, . ~ 3 tos datos de poblaci6n están lOmados de X. Flores: [slI1Jctura socioeconómica dfJ fa agricufllJl'it españofa 4 tos datos sobre superficies y cultivos que se citan están tomados de los Anuarios de Estadística Agraria(Barcelona, Penlnsula, 1969), pág. 121. de los años correspondientes del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentación (Madrid). 
Sería durante el reinado de Carlos IV, primero, y después a lo largo del siglo 
XIX, cuando estas ideas pudieron ponerse en práctica a través del proceso 
La Discusión Ideológica-Política desamortizador. Con Carlos IV la venta de tierras amortizadas se inicia bajo el 
de los Problemas de la Agrieultura imperativo de las necesidades fmancieras de la Corona para hacer frente a gastos 
militares del momento. Posteriormente, las Cortes de Cádiz (1808-12) 7 reafirman la 
Consideramos que el comíenzo del debate ideológico-político en torno a los 
problemas de la agricultura española se produce durante el último tercio del siglo . 
xvm en el reinado de Carlos m. A este debate contribuyen inicialmente la difusión 
en España de las ideas de la ilustración y las difICultades crecientes que tiene 'la 
agricultura española para abastecer de alimentos a una población que, como hemos 
visto, aumenta con rapidez. 
El panorama de la agricultura española en esta época podria caracterizarse por 
los siguientes rasgos: una gran parte de la sJ.lperficie, especialmente en la zona 
latifundista, estaba bajo la titularidad de la Iglesia, las órdenes religiosas y la 
nobleza.. Los municipios disponían también de algunas tierras que cultivaban los 
vecinos mediante un sistema de repartos anuales. Esta situación juridica de la tierra, 
que en España denominamos tierras <<amortizadas», favorecía una escasa utilización 
de las mismas como recurso productivo. En la mitad norte, con la estructura de 
propiedad ya descrita, el problema no era el uso del suelo, sino la muy baja 
productividad del mismo. Esta baja productividad se debía tanto a sus caracteristicas 
agroclimáticas ~omo a la ausencia total de la tecnificación en las explotaciones. Como 
resultado de esta situación, eran frecuentes las crisis de subsistencia debido a la escasez 
de alimentos. 
Con este telón de fondo, se inicia el debate político-ideológocio sobre el futuro 
de la agricultura. Los agratistas ilustrados del momento coincidían substancialmente 
en. el diagnóstico: poca superficie agricola en cultivo, obstáculo de las tierras 
298 amortizadas, baja productividad agrícola y ausencia de conocimientos profesionales 
en los labradores, lo que difultaba la innovación tecnológica. 
Desde el principio, una de las cuestiones que fueron objeto de mayor preocupa­
ción fue el aumento de la superficie cultivada, lo que estaba en estrecha relación con 
la posibilidad de vencer el obstáculo, de una u otra forma, de las tierras amortizadas. 
En 1766 Campomanes sugiere al rey Carlos m, a través del Tratado de Regalía de 
Amortización la posibilidad de impedir al clero, órdenes religiosas y militares e 
instituciones similares el aumento de sus propiedades, a fm de evitar que éstas pasaran 
a engrosar la masa de tierras «amortizadas» 5. • 
Por otra parte, Carlos m ordena llevar a cabo una investigación. sobre la 
situación de la agricultura y las posibles medidas para resolver los problemas que 
tenía. Dos personas que intervienen activamente en el Expediente de la Ley Agraria 
va a representar de algnna forma las dos posiciones que en el futuro habrian de 
enfrentarse sobre esta primera fase de la reforma de la agricultura española. Uno de 
ellos, Olavide, intendente de Andalucía, sugeria que la solución para el incremento 
de la producción de alimentos debía basarse en la cesión de pequeñas parcelas 
procedentes de tierras no cultivadas (en este momento, sólo se pensaba en la tierras 
de la Corona y municipios y no en las «amortizadas») a agricultores ya experimen­
tados o a vecinos de los municipios que no tenían propiedades. El otro, Jovellanos, 
sugeria por el contrario que se aumentase la superficie cultivada vendiendo en subasta 
pública las tierras antes citadas a aquellas personas que pudieran comprarlas (;. 
; . 
5 Pedro Rodríguez Campomanes: Tratado de la Regalía de Amortizacián (edición facsímil de la Revista de 
Trabajo. Madrid. 1975). 

6 F. Tomás VValiente: El marco.... op. cit., págs. 12-3B. 

voluntad política de liberar las tierras «amortizadas» para ponerlas en producción, 
decretando la venta de estos bienes. El impulso mayor de la desamortización tendrá 
lugar, no obstante, durante la etapa de gobierno liberal (1836-38), en la que 
Mendizábal decreta la venta en pública subasta de los bienes del clero y órdenes 
religiosas. 
La desamortización se llevó fmalmente a cabo en la forma en que .la previera 
JoveHanos, traspasando la titularidad jurídica de las tierras de las instituciones que 
las tenían amortizadas a la burguesía comercial, a la nobleza y a algunos agricultores 
que pudieron acudir a las citadas subastas. Se truncó, así, la posibilidad de haber 
efectuado una reforma de la estructura de la propiedad de la tierra que hubiera 
eliminado el latifúndio del sur, creando un colectivo de campesinos pequeños y 
medianos, en la línea de lo que se proponía Olavide. 
El triunfo de este modelo de desamortización se debió a varios factores. Primero, 
al propio interés- del Estado en vincular la desamortización de las tierras a la 
financiación de la Deuda Pública, que comenzó con Carlos IV y se agudizo durante 
la guerra de la· independencia, ya que era la vía más rápida para disponer de los 
recursos monetarios necesarios. Segund~, porque esta fórmula beneficiaba, en general, 
a la burguesía industrial, comercial y financiera y a las clases profesionales 
acomodadas que fueron los principales beneficiarios de este trasvase de tierras. 
Tercero, a la escasa articulación social de los grupos que pudieran haberse opuesto 
a este modelo: pequeños campesinos y trabajadores sin tierra que no tenían 
posibilidll-d de ejercer presión suficiente para alterar el rumbo de los acontecimientos. 
A pesar de lo anterior, se mantuvo el debate público sobre los inconvenientes de 
este modelo. Este debate llegó hasta las Cortes en la voz del economista Flórez 
Estrada, que criticó duramente las medidas de Mendizáhal y volvió a proponer que 
las tierras desamortizadas se distribuyeran en pequeños lotes entre campesinos. Esta 
distribución preveía incluso fórmulas de cesión de la propiedad a través de las cuales 
el Estado podría obtener ingresos suficientes para pagar los intereses de la Deuda y 
su paulatina amortización. 
El modelo de desamortización segundo consolidó la estructura de la propiedad 
latifundista en la mitad sur de la Península e instaló en el campo una nueva burguesía 
agraria cuyos intereses dominarian la polítif;:a agraria del país a partir de este 
momento. La puesta en cultivo de las tierras desamortizadas no significó la solución 
de otros problemas de la agricultura anteriormente citados. A fmales del siglo XIX 
la productividad de la agricultura española eran tan baja, comparada con la de otros 
países europeos, que la producción nacional del trigo era insuficiente para atender el 
consumo interior. Esto hacia necesaria la importación de este cereal. El precio del 
trigo importado era inferior al del producido en España, como consecuencia del 
incremento de la oferta mundial procedente de los países americanos. Esta falta de 
competitividad del trigo español generó una fuerte polémica sobre el futuro 
desarrollo de la agricultura española. 
Por lo general, los agricultores pensahan que la solución del déficit de trigo seda 
incrementar la ~uperficie dedicada a este cereal y protegerlo de la competencia; . 
7 lb Ibrd.• págs. 4B V55. 
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exterior mediante medidas arancelarias. Esta actitud proteccionista no era exclusiva 
del sector agrario; también la incipiente industria demandaba medidas similares para 
sus productos. A esta posición se oponía la de aquellos que opinaban que el futuro 
de la agricultura española debía ser distinto. En Sl1 opinión, la supencie dedicada al 
trigo debía reducirse en determinadas zonas, en beneficios de otros cultivos más 
intensivos (frutales y pastos para ganaderia), lo cual sólo sería posible aumentando 
la superficie de regadío. Por otra parte, consideraban que el problema de la baja 
productividad de la agricultura debía resolverse mediante la formación profesional 
de los agricultores para que pudieran mejorar el nivel técnico de sus explotaciones. 
Todas estas ideas eran defendidas por los llamados «regeneracionistas» •. 
La actitud proteccionista y «triguera» fue la que finalmente se impuso, porque 
era la que de hecho demandaban mayoritariamente las oligarquías agrarias e 
industriales del pais. Esta actitud se materializó en la Ley Aranceraria de 1906 que 
marcaría el carácter proteccionista de la poHtica económica española a partir de ese 
momento. Para la agricultura, además, el triunfo de la postura a favor del cereal 
significó una clara discriminación, que dura prácticamente hasta nuestros dias, a 
favor del trigo en las medidas de apoyo de política agraria. 
No obstante, las ideas de los «regeneracionistas» no fueron completamente 
abandonadas. Por una parte, sus planteamientos sobre los regadíos se irían poco a 
poco imponiendo en el primer tercio del siglo xx, hasta que enJ933 durante la 
Segunda República se elabora el primer plan integral de aprovec_ento de recursos 
hidráulicos para todo el pais, plan que no se empezaría a realizar hasta los años 
cincuenta. Por otra parte, en la segunda mitad del siglo XIX se crean las primeras 
instituciones de enseñanza superior agrícola y de investigación que posteriormente se 
irían desarrollando para cubririr la necesidad ya señalada de la mejora técnica de la 
agricultura española. 
JOO Durante el primer tercio del siglo XX la política triguera obtuvo como resultado 
la extensión de cultivo en más de un millón de has. y un lento pero indiscutible 
incremento de los rendimientos por las mejoras en el abonado, ya que la mecanización 
se iba introduciendo muy lentamente. En este mismo periodo se crean las Confede­
.raciones Hídrográficascomo instrumentos de desarrollo regional basado precisamente 
en un mejor aprovechamiento de los recursos hidráulicos. 
Agrandes rasgos, los efectos sociales de esa orientación de la agricultura española 
fueron los siguientes. En la mitad norte del pais, donde predominaban las pequeñas 
explotaciones familiares dedicadas al trigo, se desarrolla una mentalidad conservadora 
que apoya en lo económico las medidas proteccionistas citadas y en lo político ,a los 
grupos y partidos más conservadores. Por influencia de la Iglesia católica 
desarrolla en esta zona un intenso movimiento asociativo, a través de los sindicatos 
católico-agrarios, que sirvió para resolver algunos problemas' económicos, como el 
aprovisionamiento de inputs, al tiempo que ~eforzo la vinculación de éstos a los 
planteamientos morales y políticos de la Iglesia. En la zona la consolidación de la 
estructura latifundista de la propiedad y la dedicación preferente a cultivos extensivos 
generó un numeroso proletariado' rural sometido al desempleo estacional, bajos 
salarios y peores condiciones de vida. En estas condiciones enraizaron con facilidad 
las ideas revolucionarias de la Primera Internacional y del anarquismo, que sirvieron 
iI 
s Sobre esta polémica. CfL A, Oní: «Dictámenes y discursos de J. Costa en los Congresos de Agricultor.., 
y Ganaderos de 18BO y 1881 (Origenes de la polltica hidráulica: la polémica del cereal español en la erlS, 
agraria de los años 1BSO}». en Agricultura y Sociedad. n,' 1. 1976. págs. 209 a 292. 
para la creación de numerosos sindicatos locales. A través de esta articulación de 
intereses que comienza a fmal del siglo XIX y se consolida en el trienio de 1917-1920, 
se desarrolla una intensa conflictividad social en el Sur de España. Los trabajadores 
reivindicaron sistemáticamente el reparto de la tierra y la mejora de sus salarios y 
condiciones de vida. Estas protestas seresolvieron normalmente con la represión y la 
disolución de los sindicatos, sin que se tomaran otras medidas para atender sus 
demandas. 
La Segunda Repúbluca, al proclamarse en d«, trató de dar respuesta en sector 
agrario, sobre todo a las reivindicaciones sociales de los trabajadores del Sur. Para 
ello promulgó una Ley de Reforma Agraria que por sus características fue de muy 
dificil ejecución. también contribuyó a la mejora de las condiciones de vida mediante 
la institucionalización de las negociaciones colectivas en el campo y la promulgación 
de otras leyes que regulaban las relaciones laborales en la agricultura. Por la escasa 
duración de.l periodo republicano no puede hacerse una evaluación de cuáles 
hubieran sido los efectos sociales de su política social agraria si se hubiera llevado a 
la práctica '. 
lA Décoda 
del Desarrollo (1963-73) 
De la Autarquía 
al Desarrollo 
La agricultura española a comienzos de la década de los sesenta hereda los JO! 
problemas de una agricultura tradicional en crisis, después de una década de relativo 
esplendor. 
La guerra civil dejó en suspenso las lineas de política agraria iniciadas durante 
la Segunda República. El nuevo régimen derogó toda la legislación referente a la 
Reforma Agraria, cuyo objetivo prioritario era la redistribución de la tierra entre la 
población agrícola trabajadora. Como alternativa, se propuso una reforma técnica de 
las estructuras agrarias, basada en la colonización, puesta en riego y en la 
concentración parcelaria. 
A la guerra civil siguió un periodo de autarquía; de unos quince años, en el que 
la población activa agraria se vio incrementada en un millón de persones, lo que 
representaba un incremento del 20 por 100. Como consecuencia de los tres años de 
guerra desapareció prácticamente el parque de tractores y el ganado de labor.Todo 
esto unido a la falta de abonos y a las deficientes características agroclimáticas ya. 
citadas, .hicieron que el objetivo prioritario en política agraria fuese el aumento a 
ultranza de la producción de trigo y otros alimentos que no podían ser importados . 
por falta de recursos y por el bloqueo aque sometió Occidente al gobierno de Franco. 
Aunque la escasez de alimentos condicionó indudablemente la política agraria del 
, 
9 Sobre la Regorma Agraria de la Segunda República pueden consultarse. entre otros. los siguientes
trabajos: E, Malefakis: Reforma Agraria.... op, cit, J. Maurice: la Reforma Agraria en España en el siglo XX {7900.193~ (Madrid. Siglo XXI. 1975), M, Pérez Yruelá: la cunflictividad campesina en la provincia de 
t6rdoba. 1931·36 (Madrid: Servicio de Publicaciones Agrarias. 1979). 
JOJ J02 
momento, de echo lo que más influyó en la configuración de las medidas de poUtica 
agraria en general fue la ideologia del nuevo régimen. Esta ideologia primaba el 
respeto más absoluto a la propiedad privada y se oponia a cualquiet intento de 
expropiación y reparto como el que se contempló en la II República. Por este motivo, 
concebía como única vía para solucionar el problema de la baja productividad de la 
agricultura, así como para resolver los problemas sociales derivados de la excesiva 
presión demográfica sobre la tierra y la desigualdad distribución de la propiedad de 
la misma, la reforma de carácter técnico. Esto es, el aumento de la superficie regada, 
la mecanización y la concentración parcelaria. 
De acuerdo con este planteamiento, y para lograr el objetivo de aumento de la 
producción, se tomaron las siguientes medidas: una ley de intensificación de Cultivos 
en 1940, por la que se obliga a cultivar toda la tierra dis~nible asi como a la 
utilización de la maquinaria y el ganado de labor. También se obligaba a los 
agricultores a vender todo el trigo producido al Servicio Nacional del Trigo a un 
precio fijo, para mantener el precio ál consumo. No obstante, parte de la producción 
se derivó hacia el mercado negro y, como consecuencia, el indice de precios se elevó 
en diez años (1940-50) en un 60 por 100. Se puede, por tanto, decir que los 
resultados de estas medidas fueron más bien modestos. 
Aunque el régimen franquista basó su politica agraria en el respeto a la 
propiedad privada y en la concepción de la reforma técnica de la agricultura, no 
estuvo exento de connotaciones demagógicas y populistas necesarias para lograr su 
legitimidad social. Una de sus manifestaciones fue precisamente la poUtica de grandes 
obras hidráulicas acompañada de planes de colonización y puesta en riego. La 
legislación e instituciones creadas al efecto preveían la cesión de parte de las tierras 
de nuevos regadíos a trabajadores sin tierra en pequeñas parcelas (de 4 a 8 Has.). 
Las medidas legislativas en este sentido lo fu~ron abundantes, pero con resultados 
poco eficaces. Esto se debió a varios motivos. Primero, a la falta de respuesta por 
parte de los grandes propietarios a la ejecución de planes de puesta en riego, 
concebidos inicialmente para intensificar estas explotaciones, contando siempre con el 
acuerdo de sns propietarios. Segundo, porque la propia legislación se orientaba en 
el sentido de que la mayor parte de las tierras regadas quedasen en manos de sus 
propietarios o pasasen a ser propiedad del Instituto Nacional de Colonización cuando 
éstos no querian asumir los costes de la transformación en regadio. De esta forma, 
las tierras para repartir entre colonos representaban un pequeño porcentaje de las 
transformadas 11. En suma, se trataba de una legislación que en la práctica tenia 
pocas posibilidades de resolver el problema social del campo, aunque se presentaba 
ante la opinión pública como la gran solución del mismo. La eficacia social fue aún 
menor, ya que muchos de los colonos asentados procedían de otras zonas donde el 
riego era tradkional (Levante) y no de las áreas en las que se realizaba la 
colonización. Además, la pequeña dimensión de las parcelas cedidas hizo que muchos 
las abandonasen para emigrar a las ciudades o al extranjero. 
Con la firma del tratado hispano-norteamericano de 1953 se inicia la apertura 
de la economía y sociedad española hacia el exterior. La decisión de llevar' a cábo 
, 
, o Ley de Colonización de Grandes Zonas. 1939. Ley de Colonización de Interés Local. t 946. ley soble 
Colonización yDistribución de la Propiedad de las Zonas Regables. 1949. 
11 Por ejemplo. para 1963. de todas las tierras puestas en riego por el INC. los propietarios conservaban 
el 72 por lOO. El 28 por 100 restante lo conservaba en propiedad eIINC. cediendo deaqu[ a los colonos algp 
menos de la mitad. que representaba 225.901 hectáreas para 45.299 colonos. Datos tomados de Información' 
yEstadística Económica del Ministerio de Agricultura (Madrid. 1963) y I Censo Agrario de España (Madrid, 
esta apertura estuvo condicionada por la situación interior del país, dificil de sostener 
con la penuria económica. que existía. De alguna forma, esta apertura supuso el 
comienzo de la adaptación de los principios político-ideológicos del régimen 
franquista, basados en la ideologia tascista de la Falange, al contexto socioeconómico 
occidental. A nivel interno esto se materializaria en una pérdida de poder de los 
elementos más ortodoxos del régimen en el go~ierno, en beneficio de otros de 
orientación tecnocrática que defendian la homologación económica de España con los 
países de Europa occident¡¡l. Este propósito siempre entraría en contradicción con la 
estructura politica española, lo que harla que la homologación definitiva se retrasara 
aún varias décadas. 
Desde el punto de vista de la política agraria, la síntesis entre las ideas de un 
peculiar nacionalismo, preconizado durante los años cuarenta por oposicición tanto 
al capitalismo como al socialismo marxista, y la necesidad de modernizar la 
agricultura para acercarla al sistema occidental, le representa el ministro de 
Agricultura Cavestany (1951-1957). Este periodo es el último de auge de la 
agriculrura tradicional. La existencia de abundante mano de obra mantuvo los 
salarios agrícolas muy debajo de los precios hasta fmal de la década de los 50, en 
que se invierte la tendencia. La disponibilidad de inputs (maquinaria, abanos, etc). 
como consecuencia de los acuerdos con EE.UU. mejoró la productividad de la 
agricultura, superándose por primera vez los niveles alcanzados en el periodo 1931-35 
(JI República). Al ser aún bajo el poder adquisitivo de la mayoria de los españoles, 
este incremento de productividad se tradujo en saldos positivos de la balanza 
comercial agraria. Bajo estas condiciones, los grandes empresarios agrarios del Sur 
conocieron una época dorada que les permitió realizar una importante acumulación 
de capital que posterigrmente ayudarla al despegue industrial. 
La idea básica de la política Cavestany siguió siendo la reforma técnica de las 
estructuras agrarias vía incremento de los inputs, extensión de la colonización y 
comienzo en 1955de la Concentración Parcelaria en la mitad norte del pais. Aunque 
también figuraba en las declaraciones de objetivos la regulación de mercados, ésta no 
tuvo relevancia en comparación con los anteriores. 
Desde el punto de vista social, se trató de resolver el problema de la escasa 
formación de los agricultores mediante la creación del Servicio de Extensión Agraria, 
que tuvo como misión ayudarles a adoptar las innovaciones tecnológicas deseadas. 
También se trató de resolver el problema de los trabajadores sin tierra mediante una 
nueva Ley de fincas Mejorables (1954) por la que se podía obligar a los propietarios 
a intensificar. la producción con objeto de aumentar la demanda de trabajo. Esta ley 
podria haber sido importante si se hubiese aplicado. 
El balance final de la década de los cincuenta puede reducirse sólo al auumento 
notable de la producción agraria, ya que los problemas tradicionales ya citados 
(estructura de la propiedad, paro estacional, orientación extensiva de la producción, 
etc.) seguían sin resolverse. La superficie de regadio aumentó en unas 400.000 Has., 
se instalaron sólo 18.000 colonos y se concentraron 242.000 Has. aunque esto no 
supuso aumento del tamaño de las explotaciones. Con la Ley de Fincas Mejorables 
sólo se mejoraron 11.000 Has. La población activa agraria descendió del 50 por 100 
sobre la población activa total en 1950 al 40 por en 1960. Curiosamente no había 
estadísticas oficiales sobre desempl~ hasta 1960 12. 
Esta década fmalizaria con hechos de gran trascendencia para la sociedad 
, . 
t2 Ministerio de Trabajo: la dinámica del emp/8fJ (Madrid. 1963). 
española de los sesenta: el inicio de la emigración masiva de trabajadores y pequeños 
propietarios agrícolas hacia Europa y hacia las ciudades españolas más industrializa­
das. y un Plan de Estabilización (1959) que sentarÍá las bases económicas para los 
futuros planes de desarrollo de las dos próximas décadas. 
La Definición IdeoJógieo-Polítita 
de los Problemas de la Agricultura 

en Jos Años Sesenta 

Pasado el período de estabilización, la política agraria española está condiciona­
da por las directrices del primer plan de desarrollo éconómico social. Esto significará 
un cambio substancial en el papel asignado basta entonces a la agricultura dentro 
del sistema económico global. No sólo se le va a exigir a partir de ahora producir 
alimentos sino contribuir al desarrollo económico, como recoge la ley que aprueba 
el primer plan de desarrollo,
La política de planes de desarrollo que comienza en esta década es fruto del 
acceso al gobierno de un equipo de tecnócratas dispuesto a imponer en España un 
modelo de desarrollo económico basado únicamente en el crecimiento y no un 
desarrollo interal de la sociedad española; cosa por otra parte dificil de lograr en un 
sistema político de corte autoritario-despótico. Este modelo pudo implan~ con 
cierto éxito, debido a que en esta década los países europeos estaban en pleno período 
expansivo de sus respectivas economias. 
La definición política de los objetivos del primer plan de desarrollo, en general, 
y de la agricultura, en particular, fueron fundamentalmente producto de los 
tecnócratas que formaban el gobierno y de los altos funcionarios que colaboraban en 
su realización. Los intereses de los empresarios y financieros se introducían}04 directamente a través de las vinculaciones de éstos con ministros y altos cargos de la 
administración, y con su presencia en las comisiones del plan en representación del 
sindicato vertical. De esta misma forma estaban representados los trabajadores, 
aunque evidentemente sin una representatividad real de los intereses de los mismos. 
En suma, los flanes se elaboraban y aprobaban sin que hubiese un debate público de 
ningún tipo 1 • 
En esta época los políticos del régimen habían abandonado ya las ideas y los 
términos del nacional-sindicalismo lie la época de postguerra y de la autarquía. Sin 
embargo, el régimen continnaba teniendo la necesidad de su legitimación social y no 
podía abandonar la bandera de los problemas sociales, aunque sólo fuese a nivel 
verbal. Así, el mismo plan se denomina «plan de desarrollo económico y social», 
aunque en lo «soeiab> la incidencia final fuese escasa, ya que, como dijimos, primó 
ante todo el objetivo de crecimiento económico. El propio ministro de Agricultura 
decía en 1965, refiriéndose a los objetivos del desarrollo agrario español, lo siguiente: 
«... Los obstáculos que hoy día se oponen al desarrollo agrario:.. fundamental­
mente son dos: el elevado coste de producción; por una parte, y la diferencia existente 
entre los precios agrarios al productor y los precios al consumidor, por otra» 14. Es 
decir, a la agricultura se le exigía básicamente ser más eficaz en la utilización de los 
~ 
13 Sobre la historia política del franquismo puede consultarse. a modo de resumen, A. de Miguel. 
Sociología del franquismo (Barcelona. Euros. 1975). 
,. A. Diaz Ambrona: Agricultura 1965-1969 (Madrid. Ministerio de Aoricliltura. 1!l701. Dáo. !l4. 
recursos a fin de suministrar alimentos baratos a'la población de las zonas urbanas, 
en continna expansión. Este aumento de la productividad en la agricultura necesitaba 
de un descenso notable de la población activa agraria. Este descenso se vio facilitado 
por la demanda de trabajo procedente del sector industrial y servicios (sobre todo, 
turismo). De esta forma, el problema histórico de la presión demográfica sobre la 
tierra encontró una solución no programada, pero que fue básica para el funciona­
miento del modelo de desarrollo perseguido y que ocasionó la crisis definiJiva de la 
agricultura tradicional. 
Aunque los objetivos anteriores fueron los que primaron en la politica agraria, 
su consecución no fue un resultado directo de la acción de la Administración. Tanto 
el incremento de la productividad en las explotaciones, como el trasvase de mano de 
obra agrícola fueron subproductos del crecimiento económico europeo y español. Por 
ejemplo, la emigración alcanzó un volumen tal, contra lo deseado por los grandes 
propietarios agrícolas, que el indicede salarios, que en 1955 era de 540 (1935=100), 
paso a ser en 1970 de 3.787 15• Esto obligo a los propietarios a acelerar la 
mecanización y uso de otros «inputs» a fin de elevar los rendimientos de sus 
explotaciones. 
Pese a lo anterior, la definición que los políticos hacían de los problemas de la 
agricultura 'para la- elaboración de la politica agraria era mucho más compleja que 
en la década anterior. Así, en los discursos del ministro de Agricultura aparecen 
referencias a temas como la industrialización agroalimentaria, la mejora del medio 
rural, la ordenación rural, la comercialización, la investigación agraria y la 
española, 
personas 
I¡lesia, los 
poder. 
capacitación pmfesíonal y la adaptación de la oferta agraria a la demanda de 
alimentos modificada por el incremento de las rentas de los españoles. 
En cuanto a la consideración de los problemas sociales clásicos de la agricultura 
este período se caracteriza por la convicción de que el crecimiento 
económico por sí solo los resolvería de forma definitiva. La realidad era que la JO}
emigración resolvía el problema de la productividad del sector y generaba unos costes 
sociales, tanto en el medio rural como en el IU'bano, que habrían de marcar la vida 
de toda una generación de españoles. Todo ello debido a la más absoluta falta de 
intervención de la Administración en la planificación y atención a estos movimientos 
migratorios. Por otra parte, el desempleo estacional continuaba siendo endémico en 
el Sur. Los desempleados mitigaban su situación practicando la emigración estacional 
a los sectores de construcción y servicios, a otras regiones· del país y al extranjero, 
ya que ninguna medida estructural había eliminado este problema 16. 
En la sociedad española de esta época había, obviamente, numerosos grupos de 
que discutían este planteamiento político desarrollista a ultranza y 
ilemandaban mayor intervención estatal para atender a la desorganización social que 
se estaba produciendo. Estas ideas eran sostenidas por la parte más progresista de la 
partidos políticos clandestinos, algunos sectores de intelectuales y 
profesionales y, por supuesto, por los propioS' trabajadores. Las características del 
aiste!llll político impedían que estas opiniones se pudieran articular en organizaciones
de masas y desde luego era impensable que quienes las ostentaban tuvieran acceso al 
de Estadística 1913). 
el tema de la emlgraclolI, las migraciooes interiores españolas. Estudio 
desde 1900 de Desarrollo ECDnómico, 1967). J. Rubio: la 
española a V. Pérez Diaz: EstlUetara social del campo y éxodo 
Tecnos. 
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Al lado de las innovaciones que se incorporan en este perlodo a la definición 
política de los problemas agrarios ya citados, coexisten las directrices tradicionales 
en la política agraria española: la política de protección del trigo y de grandes 
transformaciones en regadío. 
La nueva definición de los problemas agrarios, asi como sus posibles soluciones 
en esta década, no sólo son el efecto de los pJanteainientos tecnocrátioos y 
desarrollistas de los políticos del momento. La influencia exterior también contribuyó 
a su formUlación de forma, al menos, nada despreciable. A comienzos de los sesenta, 
una misión Banco Mundial-FAO lleva a cabo un estudio sobre la economía española 
a petición del Gobierno español. Como resultado de dicho estudio, emitió un informe . 
en el que se indica la necesidad de que el Gobierno «... cambie desde la base la 
orientación de su política agraria». Según este informe el problema central para la 
agricultura española no será «... producir más a cualquier precio», sino «••. prOducir 
las cantidades adecuadas y la combinación apropiada de cultivos al menor coste 
posible...» 17. 
Objetivos y Medidas 
de la Política Agraria 
Los objetivos concretos de la política agraria de esta década reOejan la definición 
política antes descrita y sus contradicciones. El artículo 10 de la Ley del 1 Plan de 
Desarrollo señalaba que: «... la actuación del Estado en el sector agrario, dentro de 
los objetivos señalados en el Plan de Desarrollo, se dirigirá a 18: 
~ 
a) Elevru: la productividad del campo para contribuir al abastecimiento 
nacional, al desarrollo económico ysocial Ya la mejora de la balanza de pagos. . 
b) Mejorar el nivel y las condiciones de vida del campo para alcanzar 
gradualmente el de los demás sectores. 
e) Facilitar la trausferencia de los agricultores a los sectores industrial y de 
servicios, de manera que se reduzcan al mínimo los sacrificios impuestos por 
el proceso. 
d) Preparar la agricultura para la integración, en su caso, en áreas económicas 
más amplias.» 
Para la consecución de estos objetivos se proponían los siguientes instrumentos: 
- Enseñanza, formación profesional, investigación y extelisión agraria. 
- Reforma de las estructuras agrarias. . 
- Creación intensiva de infraestructuras (regadios, repoblación forestal, mejora 
ganadera y acondicionamiento de los núcleos de población rural). 
Transformación, industrialización y comercialización de los productos agra­
rios. 
Política de precios. 
Política de inversiones públicas, politica fIScal y de fmanciación. 
17 Informe del Banco Internacional de Reconstrucción y Fomento. El desarrollo económico de Espana 
(Madrid, Oficina de Coordinación y Programación Económica. 1962). pág. 374. . 
18 Ley 194/1963, en la que se aprueba el I Plan de Desarrollo Económico y Social. anículo 10. 
Como puede verse por lo anterior, tanto a nivel de objetivos como de 
instrumentos, se contemplaban casi todos los imaginables. Podría pensarse, pues, que 
la Politica Agraria del 1Plan pretendía abordar todos los problemas de la agricultura 
española aunque, como veremos en el punto siguiente, tal ambición quedaba reducida 
al terreno de las palabras y no de las realizaciones. Esta contradicción, como se ha 
dicho, era habitual en el régimen franquista.
En elll Plan de Desarrollo (1968-1971) los problemas de la agricultura aparecen 
con nuevas componentes. Para 1968 los aumentos de producción en los cultivos 
tradicionales comenzaban a plantear excedentes, mientras que la transformación en la 
estrnctura de consumo generaba déficits en productos ganaderos, piensos y oleagino­
sas, productos que tenían un gran impacto negativo en la balanza comercial 
agraria 19. Por otra parte, en el sector agrario empezaba a manifestarse la disparidad 
entre la renta de los agricultores y las de los otros sectores; incluso dentro del mismo 
sector se acausaban disparidades interregionales e intrarregionales. 
Estos dos nuevos problemas, junto a otros más tradicionales, condicionarían los 
(lbjetivos que recoge el II Plan para la Política Agraria a partir de 1968 Yque eran 
los siguientes: . 
a) Elevar el nivel de vida del sector agrario más aceleradamente que el de los 
demás sectores, tendiendo a conseguir la paridad económica y social entre 
los mismos, aumentar la productividad y rentas, y mejorar la distribución 
de éstas, así como promover el bienestar de las zonas rurales. 
b) Ordenar selectivamente la producción agraria para lograr un mayor grado 
de autoabastecimiento en condiciones satisfactorias de calidad y precio, e 
incrementar las exportaciones, contribuyendo así a la mejora de la balanza 
comercial. 
e) Capacitar debidamente a los agricultores con objeto de perfeccionar su 
formación cultural y profesioual y, en su caso, prepararlos para su libre 
acceso a otros sectores. 
Los instrumentos para alcanzar estos objetivos son en gran pw1e los mismos que 
se propusieron en el primer plan, ya que éste no alcanzó casi ninguno de los objetivos 
previstos a excepción del trasvase de mano de obra y el aumento de la productividad. 
. in función .de los nuevos problemas aparecidos se propusieron otros instrumentos 
tales como: 
- Ayuda fmanciera y asistencia técnica al sector ganadero. 
- Expansión y mejora de las producciones de cetales-pienso, forrajeras y 
oleaginosas. . 
- Contratación colectiva entre agricultores e industriales o comerciantes, y 
creación de cooperativas u otras asociaciones de agricultores. 
- La normalización y tipificación de los productos agrarios. 
- Mejora de la Seguridad Social Agraria. 
Es una constante de toda la etapa de la Dictadura la dificultad para conocer 
eran los intereses reales a los que de hecho respondía la política agraria. El 
POI'ejemplo, en 1966 el valor de las importaciones de productos agrarios era de 53.306 millones de 
y las exponacíones eran 35.633 millones. Ministerio de Agricultura. Cuentas del Sector Agrario 
Secretaria General Técnica. 1979). 
básicamente a la transformación en regadío (se pasó de 1,8 millones de hectáreas a 
2,4 millones de hectáreas) cuanto de las repercusiones que el desarrollo de la industria 
y los servicios tuvo en el sector agrario. 
En efecto, el número de explotaciones disminuyó entre 1962 y 1972 en un 14 
por 100 (cerca de 400.000), pero el tamaño medio de las mismas se incrementó sólo 
en unas 3 hectáreas. Todavía la superficie media por parcela era muy baja (1,66 
hectáreas). El problema del minifundio seguía, pues, sin resolverse, lo cual no es 
extraño ya que no hubo ninguna política eficaz para concentrar explotaciones. Por 
su parte. la concentración parcelaria, que tenía por objetivo reducir el número. de 
parcelas por explotación, tuvo unos resultados muy mediocres 22. 
En cuanto al latifundio, las explotaciones mayores de 200 hectáreas evoluciona­
ron de la siguiente forma: 
_ IJ al I ­
--z:-- --z- ..,,----r----w--, 
Explotaciones mayores de 100 hectáreas 1962 1972 
- Número ............. , ............... . 34.268 31.452 
- % sobre el total de explotaciones ........... . 1% 1,2% 
- % de la superficie total ocupada ........... . 49% 50,3% 
'-- -ll-..--JL--..JL- -K--::Lo­
_l. I • I 
La estructura del tamaño de las explotaciones experimenta, pues, muy pocas 
variaciones. La ausencia de intervención decidida del Estado en este problema puede 
explicarse por las especiales connotaciones que tiene el tema de la propiedad de la 
tierra en la ideólogia de la clase dominante de la sociedad española. Después de la 
n República la propiedad de la tierra se convierte en un auténtico «tabú» social 
dOberente 
impuesto por los intereses de los grandes propietarios. Fue una constante en el 
discurso político-ideológico de los ministros, altos funcionarios y representantes de j09
los empresarios negar la importancia del problema de la estructura de la propiedad 
como uno de los más graves de la agricultura española. Por ello, ninguna medida de 
Politica Agraria podia ir encaminada a limitar en la práctica el derecho de propiedad. 
El tema de la propiedad de la tierra habia sido. no obstante, un motivo tan claro 
de conflictos sociales en las zonas de latifundio que era dificil soslayarlo. La forma 
en que se consiguió esto fue mediante medidas que aparentemente iban a solucionar 
el problema (colonización, Ley de Fincas Mejorábles. Ordenación Rural, etc.), pero 
que en la práctica, como hemos visto, no lo hicieron. 
El resultado de este planteamiento del problema es que se ha cuestionado el 
tamaño de las grandes explotaciones del Sur, no ya desde el punto de vista social, 
lino desde el de su eficacia económica. Al contrario. se ha argumentado que la gran 
dimensión no es un factor limitante para conseguir dicha eficacia,' . 
Sin embargo, el concepto de dimensión óptima desde el punto de vista económico 
se consideraba para la mitad norte. donde predominaba el minifundido. Aquí se 
..tendía garantizar un mInimo de ingresos a los pequeños propietarios. A pesar de 
las medidas implementadas al efecto no eran las idóneas para lograr el objetivo 
concentración de pequeñas propiedades. La razón vuelve a ser el respeto que, 
con las ideas sobre la propiedad, se tenia que mantener sobre la libre 
disposición de la misma por parte de sus titulares. Lo contrario. hubiera sentado un 
Jtleedente que podría haberse extendido peligrosamente al Sur. 
. It \'lra los datos sobre explotaciones, cfr. los Censos Agrarios de 1962 y 1972 (Madrid, ·Instituto Nacional 
EII8dfstica). 
hábito de las declaraciones de objetivos de forma ambiciosa y grandilocuente es una 
auténtica cortina de humo que oculta la intervención real del Estado en la agricultura 
y sus beneficiarios. 
Es cierto que en la definición de los problemas y en la formulación de objetivos 
se observa un acompasamiento con la evolución de los problemas del campo. Pero 
también es cierto que junto a esto se mantienén esas otras formulaciones que no 
parecen tener más fin que el de la propaganda o la creación de una imagen aceptable 
de sus gobernantes en la población. La única posibilidad de evaluar la política 
agraria real es a través de las medidas especificas que. en cada momento, se 
implementaron realmente y los resultados que tuvieron. De todo lo cual hablamos en 
el siguiente apartado. 
Realizaciones y Efedos 
Durante la década de los sesenta se consigue un incremento considerable de la 
producción final agraria a través de la intensificación en el empleo de «inpuÍS)) tales 
como maquinaria, semillas selectas. -regadío, etc. 20. Sin embargo, la estructura de 
esta producción final agraria no se modifica sustancialmente; tan es asI que para 
atender al consumo interior es necesario recurrir a importaciones crecientes de 
productos agrarios. Tampoco se modifican la estructura y tamaño de las e~plotaciones 
a pesar de que se reduzca el número de las mismas. En toda esta década la agricultura 
se está enfrentando a una situación rompletamente nueva a la que no consigue 
adaptarse facilmente por definiciones estructurales, fmancieras y de preparación 
profesional de los agricultores. 
Como justificación de lo anterior pueden verse las siguientes cifras 21: 
JOS 
- La población activa agraria se redujo en la década en un millón y medio de 
personas aproximadamente. Pa.~ de ser el 40 por 100 de la población activa 
total a ser el 28 por 100. • 
- La producción final agraria se incrementó en un 277 por 100 en términos 
generales. 
- En 1960 la producción final agricola era el 84 por 100 de la agraria, y la 
ganadera el 12 por 100. En el 1970 estas cifras eran del 53.2 por 100 y 36 
por 100, respectivamente. 
- La.~ importaciones de productos agrarios se incrementaron durante la década 
en un 166 por 100. 
- Los salarios agrarios crecieron desde el comienzo del 1 Plan hasta el fmal 
del 11 Plan en un 112 por 100. 
- La renta agraria por activo en la agricultura creció durante la década en un 
150 por 100. 
- Los gastos de fuera del sector crecieron en este periodo en un 374 por 100. 
Este espectacular incremento de la producción agraria fue efecto. como ya hemos 
dicho, no tanto de transformaciones estructurales en la agricultura, que se limitaron 
20 la Producción Final Agraria que en 1:J64 era de 216.709 millones de pesetas. en 1957·68 fue de "292.196 millones. Presidencia del Gobierno, Comisaria del Plan de Desarrollo, Comisión de AgriculTura(Madrid, 1968), pág. 62. I . 
21 Ministerio de Agricultura, Anuario de ESTadIstica Agraria (Madrid, 1973). 
Pero la influencia de los grandes empresarios agrarios no se limita a inspirar la 
línea ideológica descrita en el tema de la propiedad de la tierra, sino que llega a 
descender al terreno de lo práctico. En este sentido, se articula institucionalmente 
una considerable influencia del empresario agrario en el Ministerio de Agricultura a 
través de los grupos sectoriales del sindicato vertical (Grupo remolachero, vid, olivo, 
etc.). De hecho, el ascendiente de estas ramas sectoriales era tal que de alguna manera 
puede decirse que condujo, en la dirección de sus particulares, muchas de las medidas 
de Política l\.graria tomadas en la época. 
Otro grave problema estructural que se manifiesta durante la década fue el de la 
escasez dé productos ganaderos. Se abordó la solución del mismo a través de la puesta 
en marcha del programa de Acción Concertada 23 en 1964 y la creación, con la ayuda 
del Banco Mundial, de una Agencia de Desarrollo Ganadero. Estos dos instrumentos 
contribuyeron notablemente al incremento de la producción de carne de vacuno, a 
través de la mejora animal y de las praderas. En el caso del avícola y porcino, el 
modelo se basó en explotaciones intensivas sin tierra, dependientes de piensos que 
había que importar masivamente, en especial soja y maiz. Con ello se creó una fuerte 
dependencia de las oompañías multinacionales y un déficit crónico de la (Balanza
Comercial Agraria, de dificil solución. . 
La elección de este modelo de desarrollo ganadero se vio favorecida por la 
ausencia tradicional de investigación agraria en España, tanto en la mejora ganadera 
como en la vegetal. Es precisamente en estos años cuando a la vista de estos y otros 
pro~lemas simi]¡¡r~. se inicia un pro~ de desarrollo. de ~~ investigación ~~a 
mediante la créacton de Centros Regionales de InvestlgaclOn y la formaclon de 
titulados superiores en el extranjero y en propio país. 
Otra línea de actuación orientada a resolver el problema de la falta de piensos 
fue la política de precios. En estos años se rompe por primera vez la relación de 
}lO precios garantizados siempre favorables al trigo, al equipararse su precio éon el de 
cebada. De esta forma se conseguían dos objetivos: por una parte, reducir la superficie 
&siinada al trigo, del que habían aparecido excedentes y, p~r otra, reducir las 
importaciones de cereales pienso. Los resultados fueron bastante positivos ya que en 
dos años se dejó de importar cebada y se equilibraron prácticamente la oferta y
demanda de trigo. 
Otra deficiencia estructural crónica de la agricultura española era la falta de 
organización de los mercados. Al ftnal de esta década se intenta resolver el problema 
creándose para ello el Fondo de Ordenación y Regulación de Precios y Productos 
Agrarios (F.O.R.P.A.), así como una red de mercados en origen. También se fomenta 
la creación de cooperativas de comercialización y transformación y las asociaciones 
de agricultores con el [m de concentrar la oferta de sus productos. 
Los efectos sociales de todas esas medidas pueden resuntirse en los siguientes 
. aspectos: 	 . 
- Una intensa desorganización social en el medio rural y urbano como 
comrecuencia del intenso proceso migratorio no planificado. 
- La persístencia del desempleo estacional agrario, especialmente en las zonas 
de latifundio, que en 1970 alcanzaba el 22 por 100 de la población activa 
agraria. 
; 
23 Se trataba de un programa de concenacíón entre la Administración y las explotaciones ganaderas por
el cual se concedían subvenciones: préstamos en condiciones favorables y asistencia técnica. Afectó por lo 
general a pequeñas empresas. 
- Una pérdida importante de peso de la agricultura a nivel político y 
económico como consecuencia de la drástica disminución de la población 
activa agraria y de su participación en el producto interior bruto (descendió 
esta participación del 23 por 100 al 12 por 100 entre 1960 y 1970). 
- Una depresión económica en amplias zonas rurales que vieron desaparecer 
todo tipo de servicios comerciales, culturales, sanitarios y otros, con graves 
riesgos de una desertización irreversible en muchos casos. 
- Un cambio en las pautas de comportamiento frente a las explotaciones de los 
grandes propietarios que paulatinamente fueron asumiendo el papel de 
cultivadores directos y abandonando la actitud absentista que tradicional­
mente los caracterizaba. Ello debido a que la nueva situación de la 
agrictdtura exigía una gestión de las explotaciones más directa a [m· de 
racionalizar el empleo de los recursos. 
- Por supuesto, que ninguno de los cambios descritos afectó a la estructura de 
representación de trabajadores y empresarios, que continuaban forzosamente 
integrados en el sindicato vertical (llamadas Hermandades de Labradores y 
Ganaderos). Esta estructura impedía, sobre todo a los trabajadores, plantear 
sus puntos de vísta sobre la Política Agraria e influir en su formulación, lo 
que, como ya se ha dicho, quedaba en manos de otros tipos de intereses mejor 
conectados con las esferas de decisión política del país. 
La Política Agraria 

en Iil Década de Iil 

Crisis Económica 
 JI (1972-1984) 
Los UItimos Años 
del Franquismo 
Al comienzo de los años setenta, en el umbral de la elaboración del I1I Plan de 

Desarrollo, parece que se adquiere conciencia de que el «milagro económico español» 

no ha llegado al campo. En efecto, como decíamos al terminar el apartado anterior, 

muchos de los problemas históricos no se han resuelto como se esperaba por el nuevo 

crecimiento económico. Por otra parte, la efectiva modernización que era ya visible 

en las zonas urbanas españolas, cada vez más pobladas, hacía más fuerte el contraste 

con un sector rural que no sólo no se desarrollaba al mismo ritmo sino que además 

le vela afectado por las economías externas de un crecimiento desordenado. 

Ala creación de este estado de opinión contribuyó la incipiente critica al régimen 

que desde circulos más o menos dispersos de la sociedad comenzaban a aflorar en 

estos años. La cuestión social agraria, puesta de manifiesto por el desempleo 

estacioual yel drama de la emigración, la falta de equipamiento, el bajo nivel cultural 

.	de la población y la existencia de numerosas comarcas deprimidas, algunas de las 
cuales eran auténticas bolsas de pobreza, fueron objeto principal de esta crítica. 
El gobierno de la época tuvo que hacerse eco de esta situación como queda 
en el discurso que el ministro de Agricultura, T. Allende y García Baxter, 
en las Cortes para medir la aprobación de la creación del Instituto de 
?Reforma y Desarrollo Agrario (I.R.Y.D.A.), que sería el instrumento para llevar a 
atbo la acición de reforma de la agricultura más ambiciosa propuesta durante toda 
la época franquiasta. El ministro reconocía, aunque tímidamente, en su discurso, la 
existencia de tierras mal explotadas, de trabajadores sin tierra en condiciones sociales 
y laborales injustas, las diferencias sociales en las zonas de latifundio e incluso la 
persistencia de una oligarquía agraria que aún conservaba cierta influencia política 24. 
Una vez más, pese a que se admitía la e:rutencia de tales problemas, las soluciones 
que se proponían eludlan ir al fondo de la cuestión;esto es, al tema de la propiedad
de tierra y a la necesidad de un apoyo real por parte de la Administración para 
mejorar el medio rural. 
La Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, aprobada en enero de 1973, era una 
síntesis de las linesas de actuación anteriores sobre la estructura agraria: Coloniza­
ción, Concentración Parcelaria y Ordenación Rural, con la inclusión de otra nueva 
linea sobre Comarcas y Fincas Mejorables. Esta nueva linea era la respuesta a la 
necesidad de elevar el nivel de desarrollo de las comarcas más oprimidas. Con esta 
ley se intenta también coordinar toda la actuación de la Admínistración en materia 
de estructura agrarias, encargándose de su aplicación a un solo organismo: I.R.Y.D.A. 
La disparidad entre las rentas agrarias y las de los restantes sectores era uno de 
los problemas que ponía de manifiesto la necesidad de desarrollar el medio rural. 
Una forma de reducir esa disparidad a corto plazo es la política de precios y 
regulación de mercados. En esta época se utiliza intensamente esta política (se llegó 
a regular el 60 por 100 de la producción agraria) introduciéndose nuevos sistemas 
de regulación con precios indicativos y de intervención superior en productos muy 
importantes para la agricultura española como el aceite de oliva y el vino. Asimismo, 
se fijan precios de garantía por primera vez para las leguminosas grano destinadas a 
pienso. 
Esta políti~ iba dirigida también a resolver a·corto plazo los desequilibrios entre 
oferta y demanda que habían aparecido en ciertos sectores tales como vino, trigo,)12 frutas y otros. La crisis de materias primas agricolas de 1972-1973 vino a modificar 
sustancialmente la política de producciones seguida hasta ese momento, con el fin de 
garantizar nuevamente el autoabastecímiento. Para ello se elaboran programas de 
fomento de diversas producciones ganaderas y agricolas y Sll ordenan los sectores 
vitivinícola, olivarero, remolachero-azucarero, hortofruticola, porcino y avicola. 
Además de las innovaciones anteriores y de las declaraciones de principios sobre 
la conservación de la naturaleza, se continúan las lineas de política ganadera, de 
comercialización e industrialización, investigación, extensión y capacitación iniciadas 
en los años anteriores. 
Tras la fIrma del acuerdo preferencial con la C.E.E. en 1970, se abre un nuevo 
horizonte para las explotaciones situadas en zonas aptas para el cultivo de hortalizas 
y frutas fuera de estación. 
En suma, la Política Agraria de los primeros años setenta parece enfocada 
básicamente a la regulación de precios y mercados con el fm de garantizar a los 
agricultores unos ingresos mínimos y evitar problemas de autoabastecímiento y de 
excedentes. Como es lógico, a través de los precios se beneficiarían más los grandes 
agricultores que podían producir con mayor nivel tecnológico y aprovechar las 
economías de escala. Esta política, al actuar sobre los efectos y no sobre las causas, 
no resolvía el problema del fondo de la inferioridad de las rentas agrarias, estimulaba 
, 
24 T. Allende y Garcia Báxter: Política Agraria. 1969-75(Madrip. Ministerio de Agricultura. 1977). págs.
159 a 176. 
la producción de excedentes y discriminaba a las diferentes regiones y a los propios 

agricultores, ya que no todos los productos eran objeto de la misma protección. En 

suma, una politica muy costosa para el Estado. 

Es dificil evaluar las realizaciones de la Política Agraria de estos cuatro años, ya 

que la muerte de Franco en 1975 desvía la atención nacional hacia los problemas de 

la transición política. Durante los primeros años de la transición los gobiernos que 

se sucedieron no toman prácticamente medidas trascendentales de Política Agraria, 

limitándose a resolver los problemas coyunturales. 

La Transición 
Vamos a entender por «transición» a efectos de este trabajo el período que abarca 

desde la muerte de Franco hasta las primeras elecciones generales que tienen lugar 

tras la aprobación de la nueva Constitución de 1978. El período comprende, pues, 

desde 1976 hasta marzo de 1978. Para otros efectos, la duración de la transición se 

.... hace corresponder por diversos autores con un período más largo de tiempo. 
Este período se puede caracterizar, desde el punto de vista de este trabajo, por 
dos rasgos fundamentales. El primero es el ya señalado de la relativa paralización de 
la acción de gobierno en cuanto a planes y objetivos de largo alcance que no fueran 
estrictamente relacionados con la configuración política del nuevo Estado. El 
segundo, porque en este periodo se presenta la primera oportunidad de que los 
intereses sociales articulados en partidos políticos y sindicatos puedan expresar su 
definición sobre los problemas agrarios y la forma de resolverlos. 
La situación politica del momento exigía un consenso por parte de todas las 
fuerzas políticas con objeto de garantizar una transición pacífica. Esto hizo que se 
llegara a pactar la política económica a seguir hasta 1979 en los llamados Pactos de JI}la Moncloa 25. 
En estos Pactos el apartado dedicado a la agricultura se limita a recoger un 
inventario de objetivos y medidas que, por su generalidad, no supusieron ningún 
conflicto entre las fuerzas políticas frrmantes. Problemas tan conocidos en la 
agricultura española como los desequilibrios oferta-demanda de los productos 
agrarios, el desequilibrio de la balanza comercial agraria, la disparidad entre rentas 
agrarias y no agrarias, las deficiencias de la comercialización y la baja rentabilidad 
de las explotaciones figuran entre los objetivos de la política agraria pactada. Juntó 
a éstos había otros más novedosos, tales como al defensa de los intereses de los 
consumidores, el aumento de la vigilancía y control del fraude en los mercados y la 
reducción de la intervención estatal en los mercados. 
A nivel de instrumentos, se acuerda llevar a cabo una ordenación de cultivos, 
con participación de las organizaciones y sindicatos profesiopales agrarios, así como 
de las instituciones de los regímenes autonómicos, yla elaboración de una serie de leyes: 
- Una Ley de Arrendamientos Rústicos que favoreciera más a los arrendatarios 
y a sus iniciativas de mejoras de las explotaciones. 
26 los Pactos de la Moncloa (Madrid: Secretaría General Técnica de Presidencia del Gobierno. 1977).

En estos pactos participaron todas' las fuerzas políticas con representación parlamentaria. Se trató de obtener 

un consenso político en torno a los problemas. económicos y políticos más importantes con objeto de realizar 

la transici~n política sin grandes enfrentamientos entre las diversas opciones políticas del arco parlamentario 

centrar todos los esfuerzos en la redacción de la Constitución. 
- Una Ley de Cooperativas y Entidades Asociativas-AgraJÍas que favoreciera 
la creación de aquellas que cubran todo el proceso productivo. { 
Una nueva Ley de Reforma y DesarroUo Agrario en la que se agilizasen los 
mecanismos de expropiación por causa de interés social y se modificaran los 
sistemas de indemnización. 
- Una Ley de Fincas Manifiestamente Mejorables que fuese posible aplicar 
eficaz y rápidamente, y 
- Una Ley de Seguros Agrarios. 
También se contemplaban una serie de medidas relacionadas con la mejora de la 
comercialización, la democratización de las Cajas Rurales, y una nueva orientación 
en la elaboración de la política de precios, en la que participasen las organizaciones 
agrarias. 
Dada la prioridad concedida por las fuerzas políticas a que la transición 
constituyera una reforma y no una ruptura con el sistema anterior, las medidas 
recogidas en estos Pactos pueden ser consideradas como un puente que enlazaba los 
viejos problemas con el nuevo enfoque que los partidos democráticos pensaban dar a 
los mismos. En efecto, las medidas de política agraria acordadas constituían el 
máximo del «consensO» respecto al diagnóstico de los problemas de la agricultura 
española. De ahí que dichas medidas hayan sido el germen o punto de partida de la 
política agraria propuesta por los diferentes partidos políticos que han ocupado 
sucesivamente el poder. 
Quizá uno de los aspectos más destacables de estos Pactos, al margen de su propio 
contenido, es el nuevo procedimiento para la elaboración de la política económica en 
general y la agraria en particular, que se inicia con los mismos. Este procedimiento, 
que en el futuro sera una práctica habitual, consistía en la realización de 
.negociaciones previas a la adopción de medidas de política económica, entre elJI4 gobierno y los grupos o autores afectados. 
Por lo que respecta a la politica agraria, este procedimiento fue puesto 
inmediatamente en práctica, fundamentalmente en la negociación de los precios de 
1978. Sin embargo, el resto de medidas acordadas, excepto la Ley de Seguros 
Agrarios Combinados, han ido entrando en vigor poco a poco..a partir del primer 
gobierno constitucional (1979), sin que ni siquiera hasta el presente se hayan 
implantado todas. 
Las consecuencias de .esta falta de acción sobre la agricultura fueron la 
pervivencia de los problemas tradicionales, ya que básicamente se siguió sosteniendo 
las rentas agrarias vía precios. Los problemas del desempleo en las regiones 
meridionales tuvieron que ser paliados mediante un subsidio que el gobierno 
distribuía a través de los Ayuntamientos a los obreros agrícolas desempleados a 
cambio de su participación en trabajos públicos de pequeña entidad (limpieza de 
caminos, acequias, etc.). 
La Primera Legislatura 

Constitucional (1979-82) 

La Constitución aprobada en 1978 supuso, desde el Plinto de vista jurídico, 10 
que puede llamarse en sentido restringido el fin de la transición. Sin embargo, desde 
el punto de vista político, e incluso jurídico amplio, tal período no concluyó con la 
aprobacibn de la Ley Fundamental. Políticamente no había finalizado porque todavía . 
la sociedad española no se habia adaptado definitivamente al sistema democrático. 

Había incluso fuerzas sociales que se oponían aún activamente a la consolidación de 

la democracia. Jurídicamente, tampoco, porque el desarrollo de la Constitución a 

través de las leyes correspondientes comenzaba en ese momento y aún no ha terminado. 

Un aspecto muy importante de este desarrollo ha sido el de la ~reación del Estado 

de las Autonomías, con las consiguientes transferencias de competencias administra­

tivas, económicas y políticas del gobierno central a los autonómicos iniciados en este 

período, marcarán profundamente la elaboración de la política agraria del período 

siguiente. 

Se trata, por tanto,. de un período que en gran medida es continuación del 

anterior en aquello que se refiere a la implantación total de la democracia como 

sistema politico en España. Esto, jlJnto con la crisis económica y la perspectiva de la 

futura adhesión a la CEE, constituirá el marco en el que ha de interpretarse la 

política agraria. 

Desde el punto de vista económico, la crisis de materias primas iniciada en 1973 

y el proceso inflacionario eleva de tal forma los costes de producción, que la 

agricultura se encontró sometida a un creciente endeudamiento. Esto obligó a nuevos 

planteamientos sobre los sistemas de producción, orientándose hacia aquellos que 

consumen menos energía fósil no renovable. Esta situación era dificil para los 

agricultores españoles que habían basado sus incrementos de productividad en la 

intensif1i:3.ción del empleo de inputs, como ya hemos dicho, cuyos precios se vieron 

fuertemente incrementados en los últimos años. Por otra parte, el desarrollo 

experimentado por las industrias agroalimentarias haría que la parte que el agricultor 

percibia del precio pagado por el consumidor por los alimentos fuera cada vez menor. 

Desde el punto de vista social, la agricultura se enfrentaba, como consecuencia 

de la crisis económica general, no sólo a su propio desempleo, sino al que procedía 

de otros sectores y que se localizó de nuevo en las zonas rurales. A todo esto hay 
 JI!que añadir la acentuación en los últimos años de la falta de equipamiento en las zonas 

rurales e incluso la desertización, lo que ha llevado a que esté en peligro el equilibrio 

natural en algunas zonas. 

La futura adhesión de España a la CEE influenció también fuertemente la 

defInición política que podía hacerse de los problemas de la agricultura española. 

El resultado de todos los condicionantes expuestos fue que no existieran 

diferencias sustantivas en los programas agrarios de los partidos, aunque los de 

izquierda prestaron más atención a los problemas sociales del sector y harían más 

hincapié en la democratización, participación y autoorganización del mismo. Por el 

contrario, todos coincidían en que los problemas eran la disfuncionalidad de las 

estructuras agrarias, el deterioro de las rentas, el desempleo y la necesidad de 

desarrollar el sector agroindustrial. 

En este contexto, el Ministro de Agricultura, 1. Lamo de Espinosa, exponia en 

julio de 1979, en el Congreso de los Diputados, su programa de politica agraria 26. 

Se trató de un programa muy ambicioso, en el que una vez más, como venía siendo 

habitual en la formulación de la política agraria en España, los objetivos y medidas 

. propuestas no estaban en consonancia con los recursos disponibles para su implemen­
. tación. El cambio se cifraba en este programa tanto en la nueva forma de relación 
entre la Administración y los agricultores como en el tratamiento que se daba a 
algunos problemas. 
~ . 
26 Debate soble Política Agraria. desarrollado en el Congreso de los Diputados los días 6 y 7 de junio 

de 1979 (Diario de Sesiones del Coogreso de los Diputados, números 14 y 15 de 1979). 

Respecto a lo primero, en esta etapa empiezan a consolidarse las primeras 
Organizaciones Profesionales Agrarias (OPAs), tras la disolución del sindicalismo 
vertical, y a participar con escasa influencia todavia en la elaboración de la política 
de precios y medidas complementarias. No puede decirse que tlSta c.()ncertacion fuese 
muy real, ya que la escasa experiencia de las OPAs en estas cuestiones y su débil 
capacidad para articular sus propias bases las colocaba en condiciones de inferioridad 
frente a la Administración. Si a esto añadimos las limitaciones presupuestarias que 
el Ministerio de Economía impone al de Agricultura, puede concluirse que la 
incidencia de la presión de los agricultores en la modificación de la tradicional 
política agraria, era muy escasa todavía. En consecuencia, la distribución diferencial 
de los beneficios que podían derivarse de dicha política se debió más a la inercia 
heredada de situaciones anteriores que a una voluntad política expresa de que así 
sucediera. En suma, los grandes agricultores continuaban siendo los más beneficiados 
por la orientación de la política agraria hacia una política de precios indiscriminada, 
tanto regionalmente como por tipos de explotación. 
Respecto al tratamiento de los problemas agrarios, el cambio fundamental se 
observa en la defensa expresa de la agricultura familiar, a la que se considera más 
perjudicada por el modelo de crecimiento económico español y también base 
organizativa de la futura agricultura española. Con este fin anunció el Ministro el 
propósito del gobierno de elaborar los siguientes proyectos de ley: Estatuto de la 
explotación familiar y de los jóvenes agricultores, Ley de Contratos Agrarios, Ley de 
Concentraciones Parcelarias Reiterativas, Ley de Agricultura de Montaña y Ley de 
Cooperativas. Todas, excepto la última, se promulgaron en este período legislativo,
si bien la mayor parte entraron en vigor al fmal del mismo. Por ello, y por tratarse 
de medidas estructurales, resulta imposible evaluar todavía 1as repercusiones sociales 
que pudieron tener. 
p6 El problema histórico de la· gran explotación infrautilizada se intentó resolver 
mediante una Ley de Fincas Ociosas, complementaria de la de Fincas Manifiestamente 
Mejorables y una Ley de Arrendamientos Rústicos. Con las primeras se pretendía 
obligar a las explotaciones escasamente productivas a desarrollar un plan de 
explotación y mejora apoyado por la Administración que aumentara la producción 
y la demanda de trabajo. Hasta 1982 se habían aceptado por la Administración un 
total de 114 planes que afectaban a 43.774 hectáreas, lo que indica la escasa 
incidencia social de dicha medida. 
En realidad, la declaración de intenciones sobre la politica agraria a seguir 
abarcaba prácticamente todos los aspectos de la problemática del sector. No obstante, 
al acabar la legislatura los problemas agrícolas seguían siendo los mismos. Ello, a 
nuestro juicio, se debe a un conjunto de causas concurrentes: la propia ambición del 
programa, que no se correspondía con los medios disponibles para realizarlo; la 
prolongación de la crisis económica; la tardanza en instrumentar las medidas; la 
particular crisis del sector debido a una prolongada sequia, y la duración de la 
legislatura, que no permitia resolver tantos problemas en tan poco tiempo. 
Con independencia de todo lo anterior, hay que r$altar en este período una 
transformación muy importante en la organización de la administración agraria 
española: la descentralización y·regionalización de la politica agraria a través de las 
Comunidades Autónomas. 
La Constitución española preveía la existencia de gobiernos regionales responsa­
bles de ciertas áreas de la política agraria. Aunque el grado de responsabilidad varía 
de unas comunidades a otras, .en aquellas en las que éste es más elevado, como ocurre 
en Andalucía, el gobierno regional es competente en todo excepto en la política de 
precios ~ en aquellas decisiones que afecten a.la ordenación general de la economía 
nacional (exportaciones e importaciones, ordenación de cultivos, integración en la 
CEE, etc.). 
Esta descentralización ha dado ya lugar a algunas iniciativas importantes, como, 
por ejemplo, la Reforma Agraria en Andalucía. En el Estatuto que regula las 
competencias del gobierno autónomo andaluz se recoge que éste asumirá las de 
reforma de las estructuras agrarias. Esto, unido a que en Andalucía ha sido una 
reivindicac.ión histórica de los trabajadores de la tierra, ha propiciado que, desde el 
gobierno andaluz, se empezara ya en este pe ríodo a hablar de la posibilidad de una 
Reforma Agraria; si bien sólo se llegó a debatir el tipo de reforma que sería posible, 
ya que su concreción legal no aparecerá hasta el periodo siguiente. 
La Segunda Legislatura 
{el Gobierno Socialista, 1982- ) 
En las elecciones generales de 1982 accede al poder el partido socialista con 
mayoría absoluta en el Parlamento y en el Senado. Con estos resultados, la sociedad 
española habia dado un paso adelante en la consolidación de la democracia. 
Desde el punto de vista económico, la situación con que se encuentra el gobierno 
socialista, no difiere de la descrita en el apartado anterior para la primera legislatura. 
L.os problemas sociales, sobre todo el desempleo, también se mantienen igual e incluso 
se agravan. La diferencia principal, respecto al período anterior, estriba en que las 
transferencias a las Comunidades Autónomas, ya han sido prácticamente concluidas 
al comienzo de esta legislatura, y que durante ella las negociaciones con la CEE 
entran en la fase final que termina con la firma del Tratado de adhesión en junio de 
1985. 
En consecuencia, la política agraria de este período, que el ministro Carlos 
Romero presentó al Parlamento en febrero de 1983, no difiere sustancialmente en sus JIl 
planteamientos de la anterior. Esto debido no sólo a que los problemas agrarios 
tradicionales siguen sin resolverse, sino a que la inminente entrada a la Comúnidad 
Económica Europea condiciona en gran medida las líneas de actuación. 
Por todo lo anterior, se pone un mayor énfasis en la reestructuración de aquellos 
sectores considerados como más problemáticos y sensibles ante la integración en la 
CEE (lácteos, vino y olivar entre otros). Por otra parte, se va adoptando la política 
de precios de ciertos productos' interreunidos en las normas comunitarias. Tal es el 
caso de la ley sobre la producción y el comercio del trigo y. sus derivados (mayo 
1984), que acabaría con el monopolio estatal de compra de este producto, monopolio 
existente desde 1937. También se reorganiza la administración del crédito oficial 
agrario mediante un concierto entre el Banco de Crédito Agrícola y la red de 
cooperativas de crédito existente en España, conocidas como Cajas Rurales. Estas 
últimas actuarán a partir de este acuerdo como oficinas locales del Banco para las 
operaciones de crédito, mientras éste haria las funcíones de oficina central respecto a 
aquellas. 
Otro aspecto en el que se ha iniciado la homologación con las normas 
comunitarias ha sido el de la comercialización y transformación de los productos 
agroalimentarios. Con este fin se están fomentando las asociaciones de productores 
agrarios para comercializar productos, con apoyo de la Administración, si cumplen 
ciertos requisitos en cuanto a calidad, normalización e higiene (mataderos, frutas y 
hortalizas, etc.). En esta misma línea se está desarrollando y .aplicando el Código 
AIimed'tario que data de 1968, para informar mejor a los consumidores y garantizar
la calidad de los productos transformados. 
Sin embargo, otros objetivos tales como la participación de los agricultores en 
]as decisiones de política agraria no se han alcanzado debido a varias causas. Entre 
otras el todavia escaso desarrollo de las organizaciones profesionales a~, y el 
cambio de estrategia de la Administración en el sentido de promover acuerdos 
nacionales entre sindicatos y patronal a nivel de, la econo~ general y no a nivel 
sectorial; Tampoco esta Administración ba·fesuelto hasta ahora un problema pr~nte 
ya en los Pactos de la Moncloa como es el de la regulación de las Cámaras Agrarias 
que· antes de la instauración. de la ·,democracia eran las delegaciones locales· y 
provinciales de ·Ios sindicatos verticales agmrios y que .actualmente cumplen funciones 
poco importantes por la indefinición en que se.. encuentran. . . 
En relación a los problemas sociales, el desempleo rural en las zonas del Sur, 
sigue siendo el más importante. Para paliarlo se sigue manteniendo un sistema de 
subsidio a los desempleados y se han mejorado las prestaciones sanitárias de la 
Seguridad Social a los mismos. . 
Para resolverlo, el gobierno autónomo andaluz ha aprobado una Ley de Reforma 
Agraria (julio 1984) que pretende, entre otros objetivos, asentar trabajadores sin 

tierra en explotaciolíllS pre"riamente expropiadas en cuanto a su uso. Los criterios 

para la expropiación se van a basar en el nivel de productividad y empleo de mano 

de obra de cada explotación. Las previsiones que pueden hacerse en el momento actual 

es que el número de trabajadores que podrán ser asentados va a ser bastante reducido 

en comparación a los aproximadamente 250.000· jornaleros que existen. en la 

actnalidad. No obstante, se espera que esta ley tenga otros efectos tales como un 

incremento de la proouctividad de las eiplotaciones y un mejor aprove.:hamiento, en 

general, .de los re.:ursos ·agrarios. 

., ., ., 
'En unaslntesis. apretada de los rasgos' más sobresalientes de la evolución de la 
política agraria española podrían ap.untarse las siguientes conClusiones. La agricul­
tura se ha ido adaptando;plogresivamente a las ne.:esidadesde la sociedad española 
reorientando las producciones para atenderlos cambios en 1a,dé!Danda y.alcanzando 
un alto ,nivel de' autoabastecimiento. Tamb¡¿n .se ha producidQ un avance lIluy 
impOrtante eIi.el nivel de tljW.Üicación y en:la mejora de la .productividad,avance al 
@e'nobansido ajenas la Wlítica depre.:ios y subvenciones ya~da técnica. Sin. 
. ,.é!pbargo;todos ~~ioSse han produéido sin que haya babidoreformas 
.esttucturales ySOCla1es !proftm~ enelse.:tor.. '. . 
Desde él punto de vista estructural,JasjntervencionjlS, más impQrtantes hansid()i 

la cÓncentración par~laria yel aumento.de la superñcieregada, cuyos efe.:tos ya ,~; 

analizaron antes. Laestructuta de la Propiedad !Jtapermane.:idopr¡Í!:ticam~Jd~j 

intacta. Esto significa que los problemasS04iiales yeconólnicos3SOCia4os 

han resuelto; .La sociedad española se ha beneficiado. delós' cambiosocUrridOS'\(lll 

agricultura, pero la Sociedad rural ha tenido que soportar graves problemaspoJ; 

La~gración masiyaSÍl!:asistencia suficiente, el aumento delasdesigualdade:; 

camp6y: ciudad, el. ~.:estaciOnal, la ,disminución de las rentas ~f 

enveje.:imie~to'de ;Ia,población activa agraria, la desertización de· algunas 

desorganización social deJas cOmunidades rurales, es el coste social 9,ue se 

por wastransformacion~'.h 
.. 
